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Resumo: Renovar a relagio Estado-Sociedade
no Brasil tem sido assunto em pauta nas ultimas
décadas. Nesse debate, inserem-se
perspectivas tedricas como a Governanga
Publica e a Gestdo Social, com suas devidas
particularidades e algumas convergéncias. Junto
a teorizagdo, experiéncias consideraveis tém
sido empreendidas no pais por meio de formas
colaborativas de gestao entre governos e outros
atores sociais. Para refletir sobre esse
fendmeno, este trabalho utilizou um design de
pesquisa qualitativa, abordando uma
experiéncia dessa natureza no Ambito da
politica de seguranga hidrica no Semiarido
brasileiro. A partir desse caso, procura-se
evidenciar e discutir formas renovadas de
gestdo, forjadas na experiéncia acessada,
destacando o provimento de solugbes coletivas
mediante papel ativo de familias e organizagbes
locais. Assinala-se, porém, a permanéncia de
restricdes desafiantes, como a tendéncia de,
frente as multiplas logicas de agdo envolvidas,
contornar problemas decorrentes por
mecanismos que inibem maior engajamento
civico nas agbes compartilhadas.

Palavras-chave: Governanga Publica; Gestao
Social; cisternas; Semiarido brasileiro

Introdugao

O presente artigo discute o desenvolvimento de processos
colaborativos entre sociedade civil e administracdo publica, a partir
do estudo de uma experiéncia brasileira especifica, no campo da
seguranga hidrica de familias rurais da regido Semiarida. Mais
precisamente, este trabalho analisa a experiéncia de construcio
coletiva de cisternas domiciliares de captacdo e armazenamento
de agua no Semiarido, cuja emergéncia histérica se deu por meio

de iniciativas autdbnomas empreendidas pela sociedade civil e se
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Abstract:  Renewing the  State-Society
relationship in Brazil has been the subject on the
agenda in recent decades. In this debate, there
are theoretical perspectives such as the Public
Governance and Social Management, with their
own characteristics and some convergences.
Beside the theoretical reflection, considerable
experience has been undertaken in the country
through collaborative forms of management
between government and other social actors. To
reflect on this phenomenon, this article made
use of a qualitative research model, addressing
such experience within the water security policy
in the Brazilian semiarid region. From this case,
we seek to highlight and discuss renewed ways
of management forged in the experience by
providing collective solutions through the active
role of families and local organizations. It is
noted, however, the persistence of challenging
constraints such as the tendency to circumvent
problems in view of the multiple logics involved,
through mechanisms that inhibit the realization
of greater civic engagement.
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Resumen: Renovar la relacion Estado-Sociedad
en Brasil ha sido tema en pauta en las ultimas
décadas. En ese debate, se insertan
perspectivas tedricas como la Gobemanza
Publica y la Gestion Social, con sus debidas
particularidades y algunas convergencias. Junto
a la teorizacion, experiencias considerables se
han emprendido en el pais a través de formas
colaborativas de gestion entre gobiernos y otros
actores sociales. Para reflexionar sobre este
fenémeno, este trabajo utilizd un disefio de
investigacion  cualitativa, abordando una
experiencia de esa naturaleza en el ambito de la
politica de seguridad hidrica en el Semiarido
brasilefio. A partir de ese caso, se busca
evidenciar y discutir formas renovadas de
gestion, forjadas en la experiencia accedida,
destacando el provecho de soluciones colectivas
mediante  papel activo de familias vy
organizaciones locales. Se sefala, sin embargo,
la permanencia de restricciones desafiantes,
como la tendencia de, frente a las multiples
légicas de accidon involucradas, eludir los
problemas derivados de mecanismos gque
inhiben un mayor compromiso civico en las
acciones compartidas.

Palabras clave: Gobernanza Publica; Gestion
Social; cisternas; Semiarido brasilefio.

Texto completo em portugués: http://www.apgs.ufv.br

Full text in Portuguese: http:/iwww.apgs.ufv.br

desenvolveu, durante décadas, por meio das bases associativas

estatais.

préprias de diversos atores sociais e suas organizagbes nao

Ao inicio dos anos 2000, essas iniciativas foram traduzidas em
acdes na agenda governamental, configurando o que viria a ser
conhecido como Programa Um Milhdo de Cisternas Rurais
(P1MC), conjuntamente formulado e operacionalizado como
politica publica desde entdo. Essa experiéncia destaca-se no

contexto nacional, seja pela dimensdo do problema hidrico no
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Semidrido e o desafio que ele representa para as politicas
publicas (Campos, 2014), seja pela frequente associacao da
regido e do mundo rural brasileiro a padrbes perversos na vida
politica, a comportamentos pouco propensos a cooperagido e a
gestdo coletiva (Lanna, 1995; Cremonese, 2006; Bursztyn &
Chacon, 2011).

Com o proposito de discutir o relacionamento Estado-
Sociedade no desenvolvimento de formas compartilhadas de
gestdo, cabe registrar que este trabalho se configurou a partir de
duas perspectivas basilares, uma de natureza tedrica e outra de
carater metodolégico. Em termos tedricos, a discussao realizada
apoia-se no debate sobre a relagio Estado-Sociedade, no dmbito
tematico da Gestao Social e da Gestao Publica, concentrando-se,
nesta Ultima, nas questdes de governanga evocadas. A andlise,
embora com énfase nos achados empiricos, busca algum suporte
nessas areas disciplinares, assimiladas como condizentes com a
experiéncia pesquisada, que historicamente teve inicio com
atuacdes independentes da sociedade civil para, mais a frente,
constituir um entrelagamento com a dinamica estatal.

Compreende-se, aqui, que Gestdo Social e Governanga
Publica, muito embora constituam campos de conhecimentos e
praticas especificas, tém, na interface entre elas, elementos
pertinentes para se discutirem proposicées de uma Gestao Publica
ampliada e mais sintonizada com a promog¢éo da cidadania e da
democracia. Cada uma a seu modo, essas disciplinas possibilitam
questionar o velho dilema entre eficiéncia e democracia (Loureiro
& Abrucio, 2012) ou entre administragéo e politica (Paula, 2005;
Secchi, 2009).

Quanto ao carater metodolégico, por sua vez, cabe destacar a
opcdo pelo emprego da narrativa (Alves & Blikstein, 2006;
Jovchelovitch & Bauer, 2002) como elemento central na estratégia
de investigagdo. Nesse sentido, o trabalho interpretativo enfatizou
o conceito de funcdo de transformagdo da narrativa (Alves &
Blikstein, 2006), tratando-se, no caso pesquisado, do processo de
passagem da construcdo auténoma de cisternas — pelos atores da
sociedade civil e sem a presenca do Estado —, para um segundo
momento de insercdo dessas atividades, em novas bases, no
desenho do programa P1MC.

Fundamentando-se na abordagem de Alves e Blikstein (2006),
nota-se que a ideia de *funcao de transformacao” & pertinente ao
estudo de movimentos como esses, na medida em que se refere a
mudancgas de condigbes ou alteragbes de estado, presentes nos
enunciados das histdrias coletadas. Além desse alinhamento com
a configuragdo da trajetdria estudada, essa opgao metodoldgica
estd ancorada na compreensdo de que os elementos acessados
em enredos sao esclarecedores para o entendimento de
conteldos e processos, 0s quais, por sua vez, sdo dimensdes
fundamentais no campo das politicas publicas. Conforme Thoenig
(2007), toda politica publica parte da configuragdo de um estado
assumido como problematico e apresenta um postulado de
transformacdo de uma situagido presente para uma situacio
desejada, por meio da formulagdo e utilizagdo de meios

especificos.

Em termos de sua estrutura, este trabalho esta esquematizado
em cinco se¢fes. Seguindo esta introducdo, a préxima secéo
aborda questées da literatura em Gestado Social e em Governanga
Publica, referentes ao fendmeno em tela. Em seguida, é
apresentado o percurso metodoldgico da pesquisa. Na quarta
secdo sdo trazidos e discutidos os principais achados do trabalho
e, por fim, feitas as consideragdes mais gerais.

Pensando as Relagdes Estado-Sociedade no Brasil:
abordagens de um campo em transformacao

O aprimoramento das relagdes Estado-Sociedade, visto como
necessario ao enfrentamento das questdes coletivas, &€ tema
amplamente debatido, ndo apenas no @mbito das chamadas big
questions da Administragdo Pulblica (Behn, 1995; 1998), mas
também por diversas outras perspectivas disciplinares. Aqui,
dentre as abordagens possiveis, sdo trazidas discussdes do
campo da Gestdo Social e da Governanga Publica, especialmente
aquelas voltadas a compreensao do contexto brasileiro.

De anteméo, cabe esclarecer que nem a Gestao Social nem a
abordagem da Governanga Publica constituem narrativas

unissonas, compreendendo, pelo contrario, campos com
significativa diversidade de tratamentos tedricos e analiticos
(Justen, Moretto Neto, & Garrido, 2014; Secchi, 2009). Também,
embora ambas reflitam em alguma medida sobre o desafio de
novas formas de relacionamento entre o Estado e a sociedade,
ndo se pode concebé-las como meramente complementares. Elas
possuem distintas filiagdes epistemoldgicas, contextos de origem,
énfases e recursos tedricos utilizados, como destacam Alcéntara,
Pereira e Silva (2015), quando as analisam comparativamente.
Nesta secdo, contudo, o esforcgo ndo €& de comparar as
abordagens, mas de destacar alguns dos elementos advindos
destes campos e que se mostram relevantes para a compreensao

da tematica discutida e do caso empirico investigado.

Gestao Social

A elaboracdo do termo “Gestdo Social” tem em Fernando
Tendrio (1998; 2008; 2009) seu principal autor, e seu contexto de
surgimento no Brasil € a década de 1990. O eixo estruturante da
argumentacdo de Tendrio (1998) é a contraposigcdo entre Gestao
Estratégica e Gestdo Social, apoiando-se teoricamente na
perspectiva critica da Escola de Frankfurt. E com Jiigen Habermas
e sua classificacdo da acdo racional (teleoldgica, estratégica,
normativa, dramaturgica e comunicativa) que Tendrio dialoga mais
diretamente, fazendo uso intenso do conceito de agdo racional
comunicativa. Em suma, a Gestao Estratégica é entendida por ele
como aquela na qual a agao racional estratégica & predominante,
enquanto que na Gestdo Social a agdo racional comunicativa
conduziria os processos interativos.

Especialmente a partir dos anos 2000, uma rede de
pesquisadores em Gestao Social tomou forma (Silva Junior, 2008;
Schommer & Franga Filho, 2008) e promoveu uma certa
institucionalizacdo desse campo de praticas e de teorias em

construgdo (Franga Filho, 2008; Cancado, Tendrio & Pereira,
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2011). Nesse movimento, ampliou-se, também, a diversidade de
modos pelos quais a Gestao Social € concebida.

De acordo com Justen, Moretto Neto e Garrido (2014),
existiriam na literatura trés orientagées normativas para abordar a
Gestdo Social. Uma primeira estaria relacionada a processos
dialdgicos e voltados & emancipagao, dentro da linha iniciada por
Tendrio (1998) e que define a Gestao Social como “um processo
de tomada de decisdo coletiva, ndo hierarquico, baseado na
democracia e no interesse coletivo dos participantes” (Cangado,
Pereira, & Tendrio, 2015, p. 15). Por sua vez, a orientacéo
normativa adotada por Franca Filho (2008) busca caracterizar a
Gestdo Social como "“um modo proprio de gestdo das
organizagbes da sociedade civil, localizadas na esfera publica
nao-estatal” (Justen, Moretto Neto, & Garrido, 2014, p. 240).
Nesse sentido, o autor trata da légica da acdo organizacional na
Gestdo Social como elemento distintivo, cujo carater “pretende
subordinar as légicas instrumentais a outras logicas mais sociais,
politicas, culturais ou ecolégicas” (Franga Filho, 2008, p. 30).
Finalmente, uma terceira orientacdo seria identificada no trabalho
de Fischer (2002), que caracteriza a Gestdo Social como um
“sistema de governanga” do desenvolvimento social, conformado
por bases hibridas na relagdo Estado, sociedade e mercado, numa
“agdo coletiva gerenciada” e “traduzida em desenhos
organizacionais complexos” (Fischer, 2002, p. 23). Tais redes de
parcerias dariam forma a estruturas descentralizadas e
participativas, utilizadas como ferramentas “para alcancar enfim
um bem coletivamente planejado, viavel e sustentavel a médio e
longo prazo” (Gondim; Fischer; & Melo, 20086, p. 4).

Para Justen, Moretto Neto e Garrido (2014, p. 241), essas
diferentes orientagbes evidenciam que ndo ha nessa tematica
“uma narrativa uniforme e homogénea”, o que pode levar a Gestao
Social a ser entendida “como um n&o conceito”. Deve-se destacar,
no entanto, o motivo pelo qual ela tem sido constantemente
utilizada nas ultimas décadas, isto é, para ‘revelar formas de
gestdo coletiva” (Freitas, Freitas & Ferreira, 2016, p. 285). Nas
palavras de Schommer e Franca Filho (2008), a ftrajetoria da
Gestao Social deveria ser entendida como permanente construcao
de um processo de inovagao, ndo como um produto acabado.

Mesmo diante da diversidade de abordagens do campo, pode-
se compreender que, especialmente quando trata da relacdo
Estado-Sociedade, boa parte da literatura em Gestdo Social é
explicita em assumir o estudo desse tema a partir da perspectiva
dos atores ndo-estatais da sociedade civil e suas formas de lidar
com os problemas referentes a vida em sociedade. Assim, Tenorio
(1998) propde mesmo um esforgo analitico que inverta as
preocupagbes tradicionalmente centradas numa perspectiva
tecnicista e estatal, advogando pela énfase no polo Sociedade-
Estado. Franga Filho (2008), ao seu turno, também procura
esclarecer gue embora a chamada “questdo social” seja
corriqueiramente tratada no dmbito do setor publico, lidar com os
problemas da coletividade nunca foi exclusividade deste, sendo
necessario dar énfase as diversas formas de manifestacdo do

fendbmeno associativo, especialmente aquele empreendido pelas

organizagbes da sociedade civil, com suas logicas préprias de
atuacao.

Essas consideragdes ressaltam o protagonismo dos atores
ndo-estatais nas questdes levantadas pelo campo e na sua forma
de conceber os processos de mudanga (Alcantara, Pereira, &
Silva, 2015; Cangado, Tendrio, & Pereira, 2011). Na abordagem da
Gestao Social do desenvolvimento ou terceira orientagdo, como
Moretto Neto e Garrido (2014), as
organizagdes estatais parecem ganhar um lugar mais destacado

classificam Justen,

na analise, em comparagdo com as outras duas orientagoes.
Porém, mesmo ali, a énfase estd nas nogdes de hibridizagédo e
interorganizagbes envolvidas na gestdo de processos de
2002),

horizontalidade das relagées como elemento central para a

desenvolvimento  social  (Fischer, denotando a
diluicdo do poder, em vez de enfatizar a priori o protagonismo de
qualquer ator, seja do Estado, do mercado ou da sociedade.
Porém, é sempre valido o alerta de Pinho (2010) e Pinho e Santos
(2015), de que “nao adianta fazer uma construgéo tedrica com um
alto grau de desenvolvimento democratico sem refletir sobre as
dificuldades estruturais resultantes da nossa formagao social”
(Pinho & Santos, 2015, p. 274). Isto é, nao se pode ignorar a
fragilidade democratica brasileira e seus aspectos delegativos,
bem como as continuidades e enlaces entre o patrimonialismo
tradicional e a recente constru¢do democratica no pais.

A Gestdo Social incorpora numa de suas principais vertentes,
importante registrar, uma concepgdo de espaco publico que
precisa aqui ser tomada adequadamente. Nesse campo,
compreende-se que o interesse plblico estatal estd baseado em
prescri¢gdes constitucionais e legais tipicos das ciéncias juridicas,
em especial do direito administrativo, diferindo de um interesse de
natureza distinta que caracterizaria o espaco publico como tal
(Oliveira, 2012). Assim, essa compreensdo aproxima-se do
conceito de esfera publica em Jurgen Habermas, caracterizada
como mediadora das relagbes Estado e sociedade (Oliveira,
Cancgado, & Pereira, 2010), na medida em que se constitui em
“espaco intersubjetivo comunicativo no qual as pessoas tematizam
as suas inquietagdes por meio do entendimento mutuo” (Tendrio,
2008). Nessa perspectiva, € a dialogicidade que permite o
exercicio do interesse publico social, de modo que a Gestao
Publica seja orientada pela Gestdo Social (Cangado, Tenério, &
Pereira, 2011; Tendrio, 2008). Nessas bases, Tendrio (2009, p. 3)
advoga por uma gestdo republicana intrinseca a Gestao Social,
quando ha “uma preocupagdo com a justica social, com o
interesse pelo bem comum e ndo com os interesses privados”.

Sob essa perspectiva, prevaleceria a racionalidade
comunicativa no espago publico orientado pela Gestdo Social,
proporcionando o exercicio de uma gestdo publica ampliada
(Tendrio, 2008; 2009).

explicitamente, a légica sociopolitica e cultural sobressairia, em

Nessa gestdo publica ampliada,

detrimento de imperativos instrumentais e técnicos pertinentes a
ldgica da burocracia e do gerencialismo, conforme sugerido por
Franga Filho (2008) e por Paula (2005). Porém, ao contrario de
uma eventual énfase na distingdo entre areas disciplinares que

essas consideragbes possam sugerir, Tendrio (2009, p. 57)
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adverte que "o importante ndo é diferenciar gestdo publica de
gestdo social, mas resgatar a fungdo basica da administragéo
publica [...]. Gestao social seria um adjetivo da gestéo publica, ndo
o seu substituto”.

No que pese a presenca desses delineamentos gerais que
permitem compreender determinadas tematicas centrais & Gestao
Social, as diversidades de concepcdes desse campo devem ser
devidamente levadas em conta. Por um lado, ha conceituagées de
Gestao Social que perpassam a mencionada proposi¢cao de uma
esfera publica mediadora do interesse publico-social, conforme
Oliveira (2012); Cangado; Tendrio e Pereira (2011); Cangado;
Pereira e Tendrio (2015); Paula (2005); e Tendrio (1998; 2008;
2009). Por outro lado, a Gestao Social também é concebida como
um conjunto de praticas oriundas de organizagtes vinculadas a
sociedade civil e direcionadas ao combate da pobreza, a inclusao
social e & solidariedade, dentro de agbdes orientadas ao
desenvolvimento social (Fischer, 2002; Gondim, Fischer, & Melo,
2006; Franga Filho, 2008).

Diante da discussao acima exposta, seria plausivel indagar em
que medida a capacidade dialégica inerente a esfera publica
habermasiana, presente na Gestdo Social, aproximar-se-ia de
questdes debatidas entre autores mais vinculados a Administracao
Publica, a exemplo da ideia do plblico ndo-estatal presente em
movimentos de reforma do Estado, como a ensaiada no caso
brasileiro. Tal questionamento indicaria a compreensdo de que
ambas as concepgdes assumem que o Estado ndo monopolizaria
nem esgotaria o interesse publico na busca pelo bem comum.
Todavia, no que pese essa aproximagdo, € preciso discernir o
modo como as relagbes Estado-Sociedade sdo tomadas no
debate mais vinculado a area de Administracdo Publica, aqui
discutido pela édtica do campo denominado por “Governanga
Publica”.

Governanga Publica

No contexto brasileiro, o debate sobre Governanga Publica
estd, em grande parte, associado aos propositos de reforma do
Estado, especialmente ao movimento reformista promovido a partir
de meados dos anos de 1990. Discursivamente sintonizado com
as perspectivas de redefinicho do papel do Estado e de
implementacéo do gerencialismo (Bento, 2003; Diniz, 2007), esse
movimento colocou em relevo “novas formas de gestéo,
fortemente orientadas pela melhoria do desempenho do setor
publico” (Abrucio, 2007, p. 71).

Nesse movimento, significativa centralidade foi dada ao
instrumento de “contratos de gestdo” entre o denominado “nucleo
estratégico” do Estado e as chamadas “organizagdes sociais”
(entidades de direito privado, com fins ndo lucrativos,
representantes do setor publico ndo-estatal). Especialmente, essa
seria uma das principais medidas de “inovagdo dos instrumentos
de politica social” (Presidéncia da Republica, 1995, p. 60), com o
intuito de atender aos cidaddos mediante uma governanca
ampliada ou “capacidade administrativa de governar com

efetividade e eficiéncia” (Presidéncia da Repuablica, 1995, p. 45).

Conforme esclarece Azevedo (1999, p. 131), nessa
perspectiva a governanga nao se limitaria “a capacidade
administrativa do Estado e a maior ou menor eficacia da maquina
estatal”, mas vincular-se-ia também ao “sistema de intermediacao
de interesses”. Contudo, as limitagbes desse mesmo
gerencialismo sdo substanciais, conforme Paula (2005), para
quem o0s mecanismos de governanga presentes na proposta de
reforma seriam insuficientes para um efetivo compartilhamento do
poder decisorio. Como contraponto, a autora elabora sua
argumentagdo a partir da analise de experiéncias de participacao
social, a exemplo do Orgamento Participativo, dos Conselhos
Gestores de Politicas Publicas e dos Féruns tematicos, que se
multiplicaram pelo Brasil nas Ultimas décadas. Embora ainda
localizadas e fragmentarias, essas experiéncias justificariam a
construgdo de novos arranjos que privilegiassem a dimensao
sociopolitica nos processos de tomada de decisdo na Gestao
Publica, em vez das dimensdes institucional-administrativa e
econdmico-financeira. Ou, como destacou Motta (2013), seriam
processos para propiciar a realizagdo do poder comunitario, pelo
processo de ativagdo de novas competéncias e interligagdes com
o sistema politico, em vez da inser¢do limitada criticada por Paula
(2005).

Apesar dessa associagdo no contexto brasileiro entre reforma
gerencial do Estado e Governanga Publica, autores como Kissler e
Heidemann (2006) e Secchi (2009) mostram que esta ultima nao
estd necessariamente associada aquele movimento. Como
apontam os mesmos autores, em boa parte da literatura,
Governanga Publica compreende uma perspectiva de superagao
dos limites observados no movimento gerencialista.

Na discussdo sobre a emergéncia internacional de programas
de reforma administrativa, Kissler e Heidemann (2006) concordam
que tal movimento geralmente apresentou mais avangos no
tratamento dos problemas administrativos do que no
fortalecimento democratico, pela maior énfase em aspectos de
desempenho do que na democratizagdo do processo de
formulagdo de politicas. Para eles, a governanga se propde como
novo modo de relagdo Estado-Sociedade, porém se caracterizaria
ainda enquanto um campo incerto, sem um conceito Unico, mas
apenas “diferentes pontos de partida para uma nova estruturacéo
do Estado e suas instituices [...], por um lado, e as organizacdes
privadas, com e sem fins lucrativos, bem como os atores da
sociedade civil [...], por outro” (Kissler & Heidemann, 2006, p.
480).

Secchi (2009), por sua vez, reconhece no debate sobre
Publica

descontinuidade em relacdo as proposi¢gbes do movimento

Governanga elementos de continuidade e de
gerencialista. Na sua analise, o autor toma Governanga na
perspectiva das discussbées do campo da administragdo publica e
da ciéncia politica. Para ele, o conceito faz referéncia a um
paradigma relacional na Gestdo Publica, o qual pressupbe o
pluralismo como valor positivo, “no sentido que diferentes atores
tém, ou deveriam ter, o direito de influenciar a construgdo das

politicas publicas” (Secchi, 2009, p. 358). O autor aponta que a
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preocupagdo com a funcdo administrativa do controle representa
um elemento de continuidade entre o gerencialismo e a
Governanga Publica (entendido, nesta, como controle social),
embora esta Ultima contribua para destacar a fungéo diregao, pela
énfase em processos de lideranca e de coordenacdo necessarios
aos mecanismos horizontais de cooperacdo entre Estado e
demais atores sociais. Por outro lado, Secchi (2009) também
assinala que a separagdo entre administracdo e politica, presente
em modelos gerencialistas, & suavizada no paradigma da
Governanga Publica, por evocar processos de compartiihamento
do poder decisorio. Nesse sentido, “significa um resgate da politica
dentro da administragdo publica, diminuindo a importancia de
critérios técnicos nos processos de decisdo e um reforgo de
mecanismos participativos de deliberagcdo na esfera publica”
(Secchi, 2009, p. 359).

Essa forma de conceber a Governanga Publica, desse modo,
mostra-se mais alinhada ao propésito de fortalecer a democracia
como valor em si, para além da énfase em questdes de
desempenho e eficiéncia. Afastando-se das teses que advogavam
pelo insulamento do Estado como condigdo necessaria a
efetividade das politicas publicas, a Governanga Publica passa a
enfatizar aquilo que Evans (1993) chamaria de estruturas sociais
circundantes e o papel das interagbes entre os atores sociais para
o aperfeicoamento destas mesmas politicas e para a promog¢éo da
cidadania (Loureiro & Abrucio, 2012; Peters & Pierre, 1998;
Thoenig, 2007). Preocupacgdo semelhante também aparece em
Evans (1996) e Ostrom (1996), autores cujas teorizagdes,
respectivamente, creditaram aos regimes sinérgicos e de co-
produgdo capacidades em aprimorar processos colaborativos
publico-privados para o gerenciamento das demandas coletivas.

Nas palavras de Thoenig (2007), movimentos como esse da
governanga estariam relacionados a compreensdo da dimensao
publica como fendmeno social, visto que o Estado “ndo detém o
controle monopolistico do manejo dos assuntos publicos™ (p. 13) e
que “politicas publicas ndo sdo apenas politicas de organizagdes
publicas” (p. 23). Ainda assim, Secchi (2009) mostra que a
primazia do Estado como ator central nos processos de
Governanga Publica € um dos pontos de contestacdo presentes
na literatura, havendo correntes que advogam por toma-lo como
protagonista nas redes de relacionamento, enquanto outros
autores assumem a completa horizontalidade nessas redes.

Esse despontar da governanga e de tematicas a ela
relacionadas revela tendéncia ja indicada por Diniz (1996), na
ampliagcdo de uma capacidade governativa orientada a criagéo e
desenvolvimento de canais institucionalizados, de efetivos controle
e participacdo social. De tais canais, espera-se a possibilidade de
envolvimento mais direto da sociedade nas atividades decisoria e
de implementagao de politicas publicas (Diniz, 1996), de maneira
a reduzir a distancia entre a democracia formal e a democracia
substantiva, combatendo os deficits de inclusdao social, de
capacidade estatal e de accountability (Diniz, 2007). Ou seja, trata-
se da emergéncia de uma Gestao Publica direcionada a atender
fortemente o interesse publico, centrada no cidaddo e orientada

por uma cidadania engajada e critica, de acordo com as

proposi¢cdes de Denhardt (2012). A capacidade gerencial estaria
associada, consequentemente, & capacidade de accountability
societal, voltada aos aspectos inerentes de democratizagdo das
relagbes Estado e sociedade, concebida como republicanizagao
do espago publico (Carneiro, 2004). Na mesma linha de raciocinio,
Keinert (2000) teria identificado, no contexto brasileiro de analises
da administracdo publica, um processo de substituicdo do
paradigma do publico enquanto estatal pelo paradigma do publico
enquanto interesse publico, ao qual corresponderiam a bases
sociocéntricas na relacido Estado-Sociedade, em vez do carater
estadocéntrico costumeiramente assumido.

Ha, porém, muitos desafios ainda ndo respondidos, quanto a
efetividade da governanca em compor novas formas politicas de
gestdo e, com isso, constituir um terceiro pilar democratico, ao
lado dos mecanismos de representacdo e de democracia direta
(Kissler & Heidemann, 2006). Ademais, como anteriormente
referido a partir de Secchi (2009), a auséncia de narrativas (nicas
e conceitos cristalizados nesse campo pode ser tomada como
aspecto que instiga tratar a tematica a partir de contornos
empiricos configurados em contextos concretos de interacdo
Estado-Sociedade. Compreende-se aqui que esse esfor¢o pode
auxiliar a compreensdo de processos de gestdao compartilhada a
partir de relagdes interinstitucionais, naquilo que Kooiman (2002)
caracteriza como gestéo colaborativa orientada para a canalizacdo
de forgas societais. Em outras palavras, esse entendimento
permite considerar a coproducdo de politicas publicas entre
Estado e sociedade, a partir da relagdo muitipla de atores e
vislumbrando em que medida a incorporagdo da sociedade civil
possibilita elevar a reflexibilidade da gestdo publica (Andrade,
2004; Grau, 1998).

Ante essa breve discussdo, fundamenta-se no presente artigo
a opc¢do por discutir a relagdo Estado-Sociedade em formas
colaborativas de gestdo, priorizando-se a andlise empirica de
experiéncias desenvolvidas. Ainda que procurando fazer uso dos
debates aqui pontuados e de argumentagdes neles desenvolvidas,
néo se pretende eleger um modelo analitico prévio que conduza a
andlise, mas empregar tais categorias tedricas como orientagdes

gerais para a investigacgao.

Procedimentos metodolégicos

Em decorréncia do propdsito de discutir o relacionamento
Estado-Sociedade, no dmbito das questdes de colaboracdo ou
produgao conjunta das politicas, levantadas por movimentos como
a Governanga Publica e nas teorizagbes sobre Gestdo Social, o
trabalho apresentado é resultante de pesquisa que adotou o
estudo de caso como estratégia de investigagdo. Consoante com
tal abordagem, delimitou-se a experiéncia do Semiarido brasileiro
no processo historico de construgdo de cisternas domiciliares
rurais como caso a ser estudado, isto &, como sistema limitado
(Stake, 2005; 1995), sobre o gual o trabalho se debrucaria. Ainda,
uma microrregido especifica do Semiarido foi escolhida para o
aprofundamento da pesquisa, qual seja, a microrregido de

Juazeiro/BA'.



(Des)Conexdes Estado-Sociedade no Brasil: Um Estudo Sobre a Experiéncia de

Construgdo de Cisternas no Semiarido

Cordeiro Neto, J. R.; Andrade, J. A.; Marinheiro, J. E. M. 291

De natureza qualitativa, o presente estudo adota a perspectiva
de situar o topico em estudo (relacionamento Estado-Sociedade) a
partir da orientagido de discussdes tedricas, sem, contudo, impor
um arcabougo pré-definido de construto e variaveis (Gephart,
2004; Creswell, 2007). Em sintese, as discussdes tecidas na
secao anterior forneceram o foco analitico com o qual o estudo de
caso foi conduzido.

Num esfor¢o de descricdo e de interpretacdo do fendmeno
investigado, foram organizados dois corpora de pesquisa para o
processo de coleta de dados, diversificando as fontes de evidéncia
sob os critérios de homogeneidade, relevancia e sincronia, e
buscando ampliar as representacées dos atores sociais,
acessadas na investigacdo (Bauer & Aarts, 2002). O primeiro
corpus foi constituido de textos diversos, coletados em fontes
documentais distintas (estatutos de organizagdes, editais publicos,
termos de convénio de programas, projetos, atas, relatérios de
desempenho e prestacdo de contas, materiais de divulgagéo,
cartiihas de orientacdo, textos jornalisticos, entre outras). De
natureza apenas documental (homogeneidade), a constituicao
dessa colecdo de textos também atentou para o principio da
relevancia (todo item precisou ter relagédo com o foco tematico: a
experiéncia de construgcdo de cisternas na regido estudada).
Quanto ao principio da sincronia, cabe ressaltar que todos os
textos que compuseram o corpus foram produzidos no periodo
p6s-1999, ano em que se constituiu o Férum Articulagdo no
Semiarido (ASA), representando um marco no movimento
associativo das organizagcbes envolvidas com a iniciativa
pesquisada. Tanto o documento fundacional do Férum ASA quanto
diversos registros da politica plblica em operacionalizagao foram
reunidos nesse primeiro agrupamento, cuja analise possibilitou
uma familiarizagdo inicial dos pesquisadores com o caso em
estudo e proporcionou as ferramentas para a segunda fase da
coleta de dados.

A segunda fase da investigagdo foi iniciada, por sua vez, pela
construgdo do segundo corpus, este composto por narrativas de
atores diversos, participantes do fenémeno estudado e que foram
identificados, sobretudo, pelas informacdes oriundas das fontes
documentais anteriormente citadas. As narrativas em questao
foram produzidas a partir de entrevistas semiestruturadas,
realizadas com o intuito de acessar as expressdes daqueles
atores sobre a experiéncia pesquisada, por meio das histérias que
necessariamente entrelagaram processos individuais e sociais em
seus enredos (Jovchelovitch & Bauer, 2002). Elementos extraidos
da andlise do primeiro corpus auxiliaram na identificagdo de
questdes exmanentes sobre a tematica em foco (preocupagées
dos pesquisadores e expressas na linguagem destes), as quais
possibilitaram a elaboracdo de tdpicos-guia para a conducdo das
entrevistas. Buscou-se, além disso, conduzir as conversagdes sob
a forma de entrevistas narrativas, nas quais os atores eram
solicitados a descrever sua experiéncia com o processo de
construcdo de cisternas em comunidades rurais (elemento
gerador). Ao pesquisador, coube observar e estimular, quando foi

o caso, a transformacdo das questdes exmanentes, inicialmente

formuladas, em questdes imanentes (expressas na linguagem dos
entrevistados).

Nesse segundo corpus, apenas entrevistas (num total de 22)
foram reunidas (homogeneidade), registradas em audio e, em
seguida, transcritas. Todos os entrevistados correspondem a
atores envolvidos no processo de construgéo de cisternas, cujas
trajetérias pessoais se intercruzam com a experiéncia investigada
(principio da relevdncia quanto ao foco tematico).
Compreendendo, como apontam Bauer e Aarts (2002), que o
corpus deve ser homogéneo quanto a natureza do dado levantado
e heterogéneo quanto as fontes acessadas, quatro estratos
distintos de atores sociais e suas narrativas foram abordados nas
entrevistas: i) individuos participantes da representacio nacional
do Férum Asa Brasil efou da Unidade Gestora Central (AP1MC)
(cinco entrevistas); i) membros da Unidade Gestora Microrregional
(UGM) na microrregido estudada (seis entrevistas); iii) membros
das comissées municipais do P1MC na microrregido (cinco
entrevistas); e iv) membros de familias participantes do programa
(seis entrevistas). Em termos do critério de sincronicidade, os
relatos produzidos foram delimitados em narrativas que iniciaram
com as primeiras a¢des dos atores em experiéncias de construcao
de cisternas em comunidades rurais, até suas atividades mais
recentes no ambito do Programa P1MC.

As ftranscrigbes das entrevistas foram analisadas a partir das
orientagoes de Jovchelovitch e Bauer (2002) e Alves e Blikstein
(2006), especialmente sob os principios de *formacao de enredos”
e da énfase nas “fungdes de fransformacdo” presentes nas
narragdes. Como resultado desse trabalho, a se¢do que segue
apresenta a interpretacdo a que se chegou, enfatizando uma
fungdo de transformagdo especifica, isto &, o processo de
passagem da construgdo autdnoma de cisternas — pelos atores da
sociedade civil e sem a presenga do Estado —, para um segundo
momento, de inser¢do dessas atividades, em novas bases, no

desenho do programa P1MC.

A experiéncia de construgdo de cisternas no Semiarido:
destacando aspectos no processo de mudancga

Pelas limitagoes de formato do presente trabalho, apresentar-
se-30 nesta secdo os eixos centrais do processo estudado,
compreendidos na pesquisa. Tais eixos serdo trazidos a discusséo
sob a forma de categorias advindas da interpretagdo, agrupando
aspectos destacados pela andlise, em vez de apresentar o
detalhamento do enredo produzido a partir das ftrajetorias
individuais produzidas e analisadas. Cabe dizer, ademais, que
essa categorizacdo privilegiou questbes emergentes na pesquisa,
associadas & nogdo de centros tematicos nos quais os atores
fixam pontos de relevancia, dentre os muitos elementos que dao
sentido de totalidade as suas narrativas (Jovchelovitch & Bauer,
2002). Nao se categorizou, dessa forma, pela relagdo com

construtos estabelecidos a priori, como anteriormente assinalado.

Uma breve sintese da experiéncia, a partir do caso estudado
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Muito embora tenha sido a partir do inicio dos anos 2000 que
a experiéncia de construcdo de cisternas no Semiarido passou a
integrar o rol de politicas publicas, iniciativas dessa natureza tém
um histérico bem mais extenso na regido. Desde no minimo trés
décadas atras, a partir de dindmicas territoriais diversas e em
varias partes do Semidrido, organizagbes ndo governamentais
mobilizavam atores locais e extra-locais para o empreendimento
de agdes no campo da agricultura familiar, de modo relativamente
isolado entre elas. Dessas ag¢bes, muitas contemplaram a
construgio de reservatérios d’agua e outras tecnologias, para o
enfrentamento coletivo do problema do deficit hidrico e da
consequente insuficiéncia de agua para consumo humano.

A auséncia do poder publico durante grande parte da trajetoria
estudada, vale ressaltar, € uma das razdes pelas quais apenas a
perspectiva da governanga publica e seu frequente foco em acdes
protagonizadas pelo Estado (Alcéntara, Pereira & Silva, 2015;
Secchi, 2009) mostra-se insuficiente para refletir sobre essa
configuracdo, sendo necessario buscar formas mais sociocéntricas
de anadlise (Keinert, 2000), para ampliar a compreensao do
fendbmeno. Na pesquisa, partes das narrativas produzidas
apontam esse processo autébnomo da sociedade civii como
antecedente relevante para o posterior processo de formulacédo do
P1MC nos moldes de uma politica para toda a regido:

Existia cisterna espalhada pelo Nordeste inteiro. Ai que a
gente comecgou a descobrir. Em todos os estados tinha
construgéo de cisternas (Membro de UGM 1).

O nosso trabalho era sempre... partia de uma experiéncia
que o povo ja tem. (Membro de UGM 3).

Especificamente na microrregiao focalizada, a particularidade
da dindmica local estd associada as praticas da Igreja Catdlica,
por meio da Diocese de Juazeiro/BA, desde a segunda metade da
década de 1970. Inicialmente atuante no campo da defesa de
direitos sociais de frabalhadores rurais e no estimulo a
organizagdo comunitaria deles, a Diocese passou, na década de
1980, a se debrugar sobre o problema do abastecimento hidrico
das comunidades. E interessante observar como os déficits da
atuacdo estatal no contexto pesquisado, bem como os déficits
democraticos, tipicos das sociedades latino-americanas (Diniz,
2007), faziam com que as demandas coletivas ndo tivessem outro
modo de enfrentamento que ndo por meio de mecanismos de
auto-organizagao, tal qual genericamente abordado por Franca
Filho (2008). Numa das entrevistas, uma afiliada a um sindicato
rural local narrou o seguinte:

... a gente tinha assim muito apoio [...] . O padre mesmo
deu assim o maior apoio pra que as pessoas criassem
associagbes no interior, tudo... foi com o apoio da Diocese
(Membro de UGL 2).

Na trajetéria desse modo iniciada, destaca-se a producao de
reservatdrios hidricos em localidades de diversos municipios da
microrregido de Juazeiro/BA. Entretanto, essas iniciativas
mostravam-se insuficientes em quantidade (escala reduzida, pela
escassez de recursos disponiveis para construi-las, abrangendo
poucas familias) e em qualidade (dgua quase sempre improépria
para consumo humano, em virtude das fontes de coleta, e
problemas técnicos com as construgées).

[A gente] ndo sabia o que fazer... A questdo era essa [...]
até a gente chegar na perspectiva da cisterna (Membro de
UGM 4).

Ela passa [a cisterna] a dar um sentido pratico a tudo isso,
para nédo ficar s6 nas discussées [...] Passa a modificar a
realidade (Membro de UGL 3).

Nos anos 1990, novos eventos marcaram a experiéncia
estudada, no sentido de expandir sua abrangéncia. Um primeiro
deles é referente ao esforco dos atores locais em aprovarem
projetos de lei, junto a legislativos municipais, que instituissem
planos de abastecimento hidrico, contemplando a construgdo de
cisternas domiciliares. De cinco municipios onde isso ocorreu,
mediante discussdo das propostas e coleta de milhares de
assinaturas da populagdo, apenas em um a iniciativa foi efetivada
e, ainda assim, de modo distinto do que fora proposto. Esse ponto
demonstra uma clara tentativa de intersecgdo com a dindmica
estatal e os limites da democracia representativa para a
intermediacio de interesses, como destacado em Tendrio (1998;
2008), que também enfatiza a relevancia de mecanismos de
participacao direta, acessados, nesse caso, via proposicao de leis
de iniciativa popular, visando contornar os problemas da insergao
limitada, criticada por Paula (2005).

[...] pra colher as assinaturas [de apoio aos projetos de lei]
precisava todo um trabalho de explicagdo pro povo e tal...
entdo isso serviu pro pessocal perceber que o que estava
faltando ali {...]. O que eles achavam é que ndo tinha
solugéo pra isso, mas tinha solugdo sim (Membro de UGM
6).

Um segundo conjunto marcante de eventos consistiu numa
campanha que visava obter doagdes, locais e de outras regides,
para ampliar a pratica de construgdo de cisternas. Referindo-se a
essas experiéncias, os frechos de narrativa abaixo séo
esclarecedores:

A campanha tinha o objetivo de denunciar a seca aqui na
regido [...] era uma coisa [a seca] que toda vida teve, o
que ndo tinha era politicas publicas. E ai a gente
aproveitou e disse: ‘ndo, ndés temos que ter um
instrumento né... pedagdégico, que chame a atengao, entdo
a gente utilizou a cisterna (Membro de UGM 1).

Ao final da década de 1990, apds significativo acumulo de
aprendizados, os atores locais participaram de diversas
articulagbes regionais, mediadas por foruns que reuniam
organizagbes de varias partes do Semiarido, visando trocar
experiéncias sobre o enfrentamento dos problemas da regido.
Esse processo culminou na formagdo do Fdérum Articulacdo do
Semiarido (Férum Asa), coletivo da sociedade civil constituido de
centenas de organizagbes desse campo, dos varios estados da
regido.

. e a Asa se configurou exatamente por causa desse
trabalho, a juncdo de todas essas informacées, né? De
todas essas problematicas (Membro de UGL 5).

Desse modo, essa frajetéria permitiu a composicdo de
dindmicas sociais e aprendizados que, alguns anos depois,
possibilitaram o éxito da luta pela inser¢do da experiéncia na
pauta das politicas publicas para o Semiarido, via articulagdo do

Férum Asa, protagonizada junto ac Governo Federal. Inicialmente,



(Des)Conexdes Estado-Sociedade no Brasil: Um Estudo Sobre a Experiéncia de

Construgdo de Cisternas no Semiarido

Cordeiro Neto, J. R.; Andrade, J. A.; Marinheiro, J. E. M. 293

ao comecgar os anos 2000, a construgdo de cisternas contou com o
financiamento de projeto-piloto, inseridc no or¢camento do
Ministério do Meio Ambiente (MMA). A partir de 2003, as agdes
foram ampliadas e transferidas para o ambito da politica
coordenada pelo Ministério Extraordinario de Seguranga Alimentar
(Mesa),

Desenvolvimento Social (MDS).

posteriormente  transformado em  Ministério do

Com essa mudanga, a microrregido de Juazeiro/BA e demais
microrregidoes do Semiarido, antes atuantes em iniciativas de
pouco alcance em termos de familias envolvidas e com variadas
formas organizacionais e técnicas, passaram a atuar a partir de
um desenho Unico de politica e de uma tecnologia uniforme de
construgio dos reservatorios. Para tanto, uma Unidade Gestora
Central (UGC) foi constituida a partir do Férum Asa e denominada
de Associagdo Gestora do Programa Um Milhdo de Cisternas
(AP1MC). Conveniando com o Governo Federal para o aporte
necessario de recursos, a AP1MC passou a firmar Termos de
Cooperagdo com outras organizagcbes da sociedade civil,
selecionadas por meio de editais especificos. Essas Ultimas
constituem, no desenho da politica, as Unidades Gestoras
Microrregionais (UGMs) e, via de regra, correspondem a uma
organizagao enraizada em cada territorio, afiliada ao Férum Asa e
com experiéncia histdrica no desenvolvimento de iniciativas junto a
agricultura familiar.

Como se procurou demonstrar, hd muitas razdes para se
conceber o caso estudado enquanto originalmente fundamentado
em formas especificas de manifestagdo do fendmeno associativo
via mecanismos de auto-organizagdo da prépria sociedade
(Franca Filho, 2008) e posteriormente inserido em um contexto
hibrido (Fischer, 2002; Gondim, Fischer e Melo, 2006) de relaces
Estado-Sociedade. Nesse sentido, as mudangas que ocorrem no
decorrer dessa trajetdria permitem discutir como a insercdo da
experiéncia numa perspectiva de governanga “mais ampla” (Diniz,
1998; 2007; Keinert, 2000; Secchi, 2009) estdo associadas a
alteragbes no modus operandi das acdes, especialmente em
termos de sua logica particular de atuagéo e de interagio entre os
participantes (Tendrio, 1998; 2008; Franca Filho, 2008). E sobre os
aspectos de mudanca na trajetéria, associados a esse ponto de
transformacgdo das praticas dos atores, que as subsegdes que
seguem tratardo.

Um primeiro aspecto da mudanga: a configuraciao
organizacional

A dindmica organizacional da experiéncia estudada difere
bastante quando se observa sua configuragdo previamente a
implementacdo do P1MC e posteriormente a esse evento. Nesse
sentido, observam-se mudangas ocasionadas pela entrada de
novos atores no campo das acdes e pela formagdo de novas
relagbes entre os participantes. As narrativas apontam que a
presenca direta da Administracdo Publica no escopo do caso cria
interagdes até entdo inexistentes ou pouco frequentes, sobretudo
na relagdo das organizagdes locais com Ministérios e suas

secretarias e com érgdos de controle, como o Tribunal de Contas

da Unido (TCU). Também, a mudanga ocorre por meio de
interagbes mais intensas entre as proprias organizagbes que
compéem o Férum Asa, agora ocupadas num esfor¢co de acéo
coletiva que precisa ser coordenado em abrangéncia regional.

Se previamente ao programa as vinculagdes necessarias se
davam junto a organizagdes internacionais de ajuda humanitaria
ou buscando parcerias da Igreja Catolica em diversos paises, por
exemplo, agora a colaboragdo com o Estado, representado pelo
Governo Federal, predomina nas articulagbes. O pluralismo
advogado tanto pela perspectiva da gestdo social (Tenério, 1998;
2010; Fischer, 2002; Cangado, Tenorio, & Pereira, 2011; Paula,
2005) quanto pela abordagem da governanga publica (Kissler &
Heidemann, 2006; Secchi, 2009; Alcantara, Pereira & Silva, 2015)
parece expandir-se a partir da transformagdo ocorrida, tanto em
termos da gquantidade de atores participantes quanto da
intensidade das interagées, conformando um rede mais ampla e
novos contornos das relagdes.

No plano local, entretanto, foi interessante observar que as
relagbes das organizagdes ligadas a agricultura familiar com as
prefeituras e legislativos municipais permaneceu marcada por
significativo distanciamento, fruto de conflitos anteriores e de certa
incompatibilidade entre as praticas envolvidas. Essa
incompatibilidade parece guardar relagdo com a coexisténcia de
dindmicas organizacionais diversas na gestdo das politicas
publicas brasileiras, na medida em que as mudangas promovem
acumulos de valores e praticas em vez de completa superagéo de
formas ftradicionais como o patrimonialismo ou © modelo
burocratico (Secchi, 2009; Motta, 2013). Nesse sentido, no caso
estudado, as organizagbes da sociedade civil adotaram um
posicionamento de proteger a experiéncia da intervengdo de
politicos locais, sob o argumento de que estes poderiam conduzir
o programa para o campo do clientelismo e do patrimonialismo,
como indicam os recortes de falas abaixo:

... vamo mudar de conversa rapaz... O negoécio de prefeito
aqui... é chumbo grosso! (gargalhada) (Membro de Familia
Participante 2).

Nesses espacos das comissGes municipais, caso exista
algum membro da prefeitura, ele ndo tem voto. E
Jjustamente pra neutralizar a ideia da cultura do Semiarido
de que por exemplo a cisterna teria que ir prum canto s6
porque um politico, fulano de tal, ta querendo que tal
comunidade seja beneficiada. E ndo é nossa lbgica,
entendeu? (Membro de UGC 3)

Internamente, no dmbito do proprio coletivo de organizagdes
sociais, hierarquias antes inexistentes passam a se consolidar na
coordenacdo das agdes. A AP1MC, de certo modo, passa a se
confundir com a coordenagdo nacional do Féorum Asa e a
representar certa autoridade decisoria sobre a dindmica das
operagdes. Ainda que desde 1999 a Asa ja articulasse
organizagbes diversas, observou-se que foi necessario
estabelecer relagcbes mais estaveis e formalizar parcerias antes
mantidas informalmente.

Essas comissoes elas ja tem uma bandeira de luta delas...
que se reunem independente. Agora quando o projeto de
cisterna chega, impulsionou também pra que essas
comissées se reunissem mais (Membro de UGL, 3).
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Mas, isso vai ser base para esse relacionamento nas
unidades gestoras né? Quem é que vai ta nas Unidades
Gestoras? E o pessoal do trabalho de base, é o pessoal
das comunidades, é o pessoal dos sindicatos, das Ongs,
das pastorais, é essa turma que vai ta gerenciando isso
também (Membro de UGM 4).

No plano local (da microrregido), ainda que as instancias
previstas no programa sejam formadas pelos atores territoriais
antes atuantes nas experiéncias autdbnomas, novos componentes
passam a configurar as relagdes, na medida em que maior
formalidade € exigida. llustra esse ponto o fato de que, em cada
municipio do caso estudado, foram as “comissbes de agua” —
formadas a época da proposicdo de projetos aos legislativos
municipais — que se tornaram as Unidades Gestoras Locais
requeridas pelo desenho do programa'.

Entdo muita coisa que, que... nés tinhamos como
experiéncia e tal, se concretizando, comegou a fazer parte
do projeto (Membro de UGM 6).

eu tenho que pegar um animador [profissional que atua no
trabalho de campo] que ja conheca os carreros, que ja
tenha contato com a comissdo, com as familias (Membro
de UGL 2).

Esse processo envolveu, consequentemente, o emprego das
bases locais de mobilizacdo para a constituicdo das insténcias de
organizagdo necessarias ao Programa. Todavia, isso nao
representou apenas uma renomeacdo dos grupos, implicando
também uma mudang¢a no modus operandi pelo qual as atividades
Assim, ha

organizativo para atender & gestdo do novo formato da agdo

eram desenvolvidas. novidades no processo
coletiva, o que implica novas combinagdes entre horizontalidades
e verticalidades nas redes de relacionamento entre os atores, para
tomar os termos de Fischer (2002) e Gondim, Fischer e Melo
(2006). A forma como o poder flui nessas redes, uma preocupacao
das autoras citadas, pode ser um ponto central para o
entendimento da transformacdo ocorrida, na medida em que
interfere nas possibilidades de exercicio dialégico da capacidade
decisdria (Tendrio, 1998; 2010; Paula, 2005; Oliveira, 2012) e na
qualidade da efetiva participagido dos atores no desenvolvimento
da politica publica (Thoenig, 2007; Diniz, 1998; Secchi, 2009).

Um segundo aspecto: uma nova dindmica de gerenciamento

As narrativas produzidas durante a pesquisa apontam para
uma mudanga significativa do processo de gerenciamento da
construgio de cisternas, ocasionada quando da emergéncia do
P1MC. Procedimentos, escalas, prazos e metas, associados a
natureza publica dos recursos utilizados, passam a contrastar com
a experiéncia anterior, na qual cada localidade atendia
particularidades contextuais e atuava em escalas reduzidas, com
prazos e metas mais flexivelmente pactuados.

Esse aspecto toma contornos mais factuais quando alguns
exemplos sdo detalhados. No caso estudado, foi frequente nas
entrevistas a demonstracdo de que, antes do P1MC, quando
obtidos recursos para construgdo de cisternas, as organizacoes
optavam por envolver familias com maior exposi¢do ao problema

hidrico e em cuja composi¢do familiar predominassem mulheres,

criangas efou idosos. Isso implicava selecionar familias, ainda que
na area rural de um mesmo municipio, com residéncias muitas
vezes localizadas a grandes distancias entre elas, resultando num
significativo tempo necessario para as operagbes logisticas, seja
na mobilizagdo e convencimento das familias a serem envolvidas,
seja no transporte de materiais e pessoas para possibilitar as
construgbes. Isso, porém, implicava algo que nao pdde ser
mantido apoés o P1MC:

Esses projetos com recursos publicos sdo engessados,
onde existe um monte de normas e critérios, onde muitas
familias, sobretudo, as vezes, as mais carentes séo
excluidas do processo (Membro de UGL, 6).

Com o P1MC, veio a necessidade de agilizar as operagdes,

em escala agora maior, para atendimento aos prazos
estabelecidos. A forma de atender a esses elementos foi, em cada
municipio, a concentracdo geografica das operagées, o que
significa atender a localidades especificas conforme prioridade
estabelecida e abandonar o pardmetro anteriormente
preponderante.

Todos precisavam! [..] Mas tem uns que precisavam
mais... E ai, por exemplo, familias que estavam Ila
afastadas poderiam ficar para uma outra etapa. As vezes
era a mais necessitada, acabava ficando pra uma etapa
posterior (Membro de UGM, 5).

Também, se antes as organizagbes podiam distribuir
temporalmente suas atividades em adequacido as condigdes
socioculturais e climaticas locais, isso ja nao era possivel com o
advento do PIMC. Os cronogramas de liberacdo de recursos para
as construgbes, fora da interferéncia dos atores locais,
demandavam que as operagbes fossem postas em curso
independente de o momento especifico favorecer ou comprometer
as atividades. Antes do P1MC, a experiéncia se pautava por
concentrar as construgbes apds os periodos chuvosos de cada
ano, quando as estradas de acesso as zonas rurais ja se
encontravam transitaveis; as familias rurais, especialmente os
componentes masculinos, ja haviam encerrado a maior parte do
trabalho em suas lavouras e poderiam se dedicar a auxiliar na
tarefa de construgdo das cisternas; pequenos lagos e riachos das
comunidades ainda forneciam agua e areia com facilidade,
insumos basicos para o trabalho. Essa ldgica de gerenciamento,
tal qual ocorreu na dimensao espacial, ficaria impossibilitada ante
0s requisitos advindos da Gestao Publica.

Trabalhava-se feito escravo (Membro de UGM, 5).

Nossos projetos, nés temos metas, nés temos um ano pra
poder realizar um projeto de 1.800 cisternas. Um ano!
Entédo eu ndo posso perder dois, trés meses... (Membro de
UGL, 2).

Também foi curioso o aparecimento nas narrativas da
referéncia a problemas envolvendo a gestdo de compras de
insumos por meio de procedimentos similares as licitagbes nas
organizagdes publicas. Especificamente, uma das entrevistadas
descreveu a falta de confianca com a qual empreendimentos
locais do segmento de materiais de constru¢do receberam a
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proposta de fazer ofertas de produtos junto a gestdao
microrregional. Segundo a entrevistada, havia um descrédito nas
praticas da Administragdo Publica, o que desfavorecia encontrar o
fornecimento dos itens necessarios:

Eles [os comerciantes] tém em mente que quando vocé
entrega uma cotacéo, que ja existe um ganhador (Membro
de UGL, 5).

Ainda, a questdo da escala das atividades representou um
empecilho quando houve, a partir do ano de 2010, uma aparente
constatagdo por parte do Governo Federal de que o desempenho
do programa seguia numa velocidade de construgdes inferior a
desejada. Com isso, o Governo recorreu, paralelamente, a
agquisicdo e instalagdo na zona rural semiarida de cisternas
industriais prontas feitas em polietileno (construidas em fabricas,
em série, sem participacao das familias). O Forum Asa mobilizou-
se contra o avango dessa pratica, considerada pelo coletivo de
organizagbes como um retrocesso na tecnologia social de
mobilizagdo promovida pelo P1MC, bem como por julgar a
tecnologia de fabricagdo inadequada as condigdes fisico-
climaticas do Semiarido. A pratica paralela de instalagdo das
cisternas de polietileno, contudo, ndo foi eliminada, muito embora
o P1MC n&o tenha sido descontinuado.

Ha elementos novos nessa dindmica de gerenciamento, dessa
forma, a demonstrar que o equacionamento entre as questées de
ordem  econdmico-financeira, institucional-administrativa e
sociopoliticas difere a partir da transformagéo analisada. A énfase
em questdes de desempenho parece ter se dado e sombreado
dimensbes da légica prépria da auto-organizagdo anterior. O
interesse publico, como abordado pelas organizagées da
sociedade civil em suas experiéncias autdnomas, ja ndo pbde ser
concebido da mesma forma quando da parceria com o Estado,
evidenciando as distingdes evocadas por Oliveira (2012) e
Oliveira, Cangado & Pereira (2010) na diferenciagdo daquilo que

entendem como interesse publico estatal.

Um terceiro aspecto: a forma de envolvimento das familias e
organizagdes locais

Antes do P1MC, a atuagdo das organizagdes participantes,
junto aos agricultores familiares, suas associacdes, sindicatos e
outras formas organizativas, havia sedimentado um processo
histérico de confianga, que foi crucial para a mudanga estudada.
Sem isso, muito raramente se teria obtido a mesma predisposicdo
das familias, nem de suas organizagées associativas, em
participarem das atividades. Na narrativa de um membro de uma
familia participante, a fonte dessa relagédo de confianga é expressa
no trecho abaixo:

Al eu digo: mas se vocé vé quem mais tem trabalho
prestado aqui, sdo as associacbes junio com o0s
comunitarios, porque infelizmente, politico ndo tem
trabalho prestado aqui ndo! (Membro de Familia
Participante, 4).

Deve-se esclarecer que, para o desempenho das agdes em
cada microrregido, o quadro de pessoal administrativo, contratado

mediante recursos do P1MC, restringe-se a cinco profissionais:

trés técnicos de campo, dois assistentes administrativos e um
gestor geral. Dessa forma, as liderangas envolvidas no trabalho
das Unidades Gestoras Locais e junto as comunidades rurais de
cada municipio se envolvem voluntariamente. Também, as familias
contempladas com a construgdo de uma cisterna em sua
residéncia ndo acompanham passivamente a construcdo e
instalagdo do equipamento. Elas assumem parte relevante do
trabalho e dos custos, na medida em que se responsabilizam pela
escavacgao do local em que o reservatério sera construido e pelo
fornecimento da mao-de-obra de auxilio ao pedreiro que conduzira
a fabricacdo da cisterna. Ainda, cada familia participa de cursos
sobre a gestao de recursos hidricos, fornecidos pelo Programa.

Desde a primeira cisterna, todas elas tinha participa¢do da
familia ... [...] Num se falava em politica publica naquela
época. [...] Qualquer obra que chegasse numa
comunidade era tido assim como uma esmola. E a gente
assim com a cisterna, tentou envolver desde o inicio as
comunidades (Membro de UGM, 5).

Nessas narrativas, sobressaem-se elementos que sinalizam o
acesso pelo Estado aos mecanismos locais de legitimidade,
reciprocidade e confianga (Thoenig, 2007; Kissler & Heidemann,
2006; Peters & Pierre, 1998), que permitem minimizar deficits
histéricos de inclusdo social e de capacidade estatal de
implementacéo (Diniz, 2007), aproximando-se de um complexo
arranjo de governancga (Fischer, 2002; Gondim; Fischer & Melo,
2006). Além disso, trata-se de um fator importante para a
performance econdmica da politica publica, evitando maiores
custos das operagdes, aspecto geralmente destacado em muito da
literatura sobre os arranjos coprodutivos (Ostrom, 1996; Behn,
1995; Bento, 2003). Observa-se, todavia, que a natureza do
envolvimento de familias e de coletivos diversos, na experiéncia
estudada, muda substancialmente com a formalizagdo da politica
publica. A colaboragdo que esse elemento permite passa a ser
acessada como recurso para o atendimento as diretrizes e prazos
do programa, mas perde possibilidades que eram exercitadas
anteriormente.

Exemplificam esse ponto dois eventos marcantes nas
narrativas. O primeiro & decorrente da exigéncia, no P1MC, de que
um domicilio deveria ter um telhado com dimensdo minima de
40m? para viabilizar a instalagdo da cisterna. Ocorre que, segundo
os entrevistados, as familias mais vulneraveis muitas vezes néo
atendem a esse critério. Assim, em casos especificos, redes de
cooperagdo existentes no territério foram acessadas para a
construgdo conjunta de acréscimos no telhado de residéncias, a
fim de que algumas familias pudessem participar do programa.

Quando a gente tinha esses recursos que ndo era
recursos publicos [estatais], né, a gente trabalhava de
acordo com a necessidade da familia. Hoje, ndo. Hoje,
aléem da necessidade, mas nem tanto a necessidade, mas
de acordo com os critérios que s&o impostos (Membro de
UGM, 6).

O segundo evento, por sua vez, ilustra como o envolvimento
comunitario pode ter suas possibiidades de cooperacdo
restringidas pela emergéncia da politica publica. Antes do P1MC,

era pratica na microrregido estudada que, em cada residéncia
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onde uma cisterna fosse construida, a familia pudesse retribuir
financeiramente parte dos custos envolvidos, ao longo de um
periodo de tempo acordado com as organizacdes envolvidas.
Esse reembolso facultativo, de parte do valor de cada cisterna,
possibilitava a formagdo de um fundo de recursos, localmente
denominado de Fundo Rotativo Solidario. Com ele, era possivel a
construgdo de cisternas adicionais sobre o numero inicialmente
viabilizado pelos recursos disponiveis. Além da participacdo das
familias no processo de construgdo da cisterna, essa participagao
financeira fortalecia o carater ativo delas no processo para muito
além de figurar como mero publico-alvo.

N&do existia prazo e nem prestagcdo fixa, mas vocé ia
devolvendo dentro da sua condigdo financeira, da sua
consciéncia, para que outras pessoas pudessem ter a
cisterna (Membro de UGM, 2).

Essa pratica, contudo, foi inviabilizada logo no inicio do P1MC,
por determinagdo dos o6rgdos de controle. Tradicionalmente
fundamentado em termos juridicos, esse controle geralmente
focaliza a legitimagdo pelos procedimentos, em vez de pelos
resultados, numa tensdo que evidencia a caréncia de novos
instrumentos juridicos para potencializar as novas ferramentas
gerenciais em suas propriedades socialmente desejaveis (Bento,
2003). Ao fim, na experiéncia com as cisternas, prevaleceu o
entendimento de que o publico contemplado, mediante orgamento
federal, ndo poderia ser induzido & contraprestacéo nos termos do
Fundo Rotativo Solidario.

Independente do governo, as coisas funcionavam de
forma mais comunitaria, depois o governo ndo aceitava
mais devolugdo, ndo aceitava o fundo rotativo... (Membro
de UGL, 2).

Tal como ocorreu nesse caso, outros exemplos de reducdo da
margem de autonomia e do engajamento da sociedade civil
podem ser acessados nas narrativas, indicando que a experiéncia
ndo apenas refrata conexbes com o Estado, mas também
desconexdes consideraveis. Produzir conjuntamente bens
publicos ndo € algo que emerge espontaneamente, requerendo
engenhosidade dos participantes para contornar entraves diversos
(Ostrom, 1996). Assim, a pluralidade aludida pela literatura passa
a demandar ndo apenas maior capacidade de coordenacéo frente
ao numero ampliado de atores no ambito da politica publica, mas
também o equacionamento de eventuais divergéncias entre eles
por meio do empreendimento de regimes organizacionais
imaginativos que efetivem as sinergias latentes entre os grupos
(Evans, 1996). Discordancias essas advindas, geralmente, de uma
paralela variedade de légicas organizacionais de atuagédo e modos
de gestdo, divergindo, dentre outros aspectos, no exercicio da
racionalidade (Franca Filho, 2008; Bento, 2003; Tendrio, 1998) e
no modo de compreender os interesses coletivos (Oliveira, 2012;
Oliveira, Cangado & Pereira, 2010).

(Des)Conexdes Estado-Sociedade: delineando algumas
consideragdes

A busca por novos formatos de relacionamento Estado-
Sociedade, que atendam simultaneamente ao principio do

fortalecimento democratico e ao objetivo de aperfeicoar o

gerenciamento das politicas publicas, estd em pauta na sociedade
brasileira desde no minimo a década de 1990.

Nesse contexto, abordagens como a Gestdo Social e a
Governanga Publica tém sido crescentemente evocadas para a
reflexdo sobre a teoria e a pratica no campo dessa discussao.
Paralelamente, experiéncias como a apresentada neste trabalho,
ao tempo em que permitem observar o desenvolvimento de
processos efetivos de gestdo colaborativa entre Estado e
sociedade, também expressam dificuldades consideraveis para o
avango na dimensdo sociopolitica e no exercicio compartilhado do
poder por meio dessas formas de gerenciamento. Essa restricao
indica o guanto experiéncias como essa ainda se encontram
aquém das propriedades assumidas como desejaveis na relacéo
Estado-Sociedade, tanto pela literatura em Gestdo Social que se
fundamenta na dialogicidade do agir comunicativo quanto por
aquela vertente da Governanca Pulblica que se pretende mais
democratizante, conciliando melhor as dimensdes politica e
administrativa da gestéo.

Como € notério no caso da constru¢do de cisternas no
Semiarido, as relagcdes multiplas entre atores, com suas logicas
distintas de atuacao, passam a ser um elemento mais central na
forma de governanga definida para o Programa P1MC. Todavia, ha
mais evidéncias de que tal processo se desenvolva
primordialmente em sua fungdo de garantir conjuntamente o
provimento de servigos e bens coletivos, num cenario histérico de
marcante auséncia do Estado — sé recentemente mitigada —, do
que na sua potencialidade de republicanizacao do espago publico.
N&o parece se fratar de um processo de ampliagdo da gestao
publica na direcdo defendida por Tendrio (2009), isto &, via
orientagdo das politicas publicas pela ldgica da gestao social. Por
outro lado, 0 modo peculiar de emergéncia dessa politica publica
garante, em sua configuragdo, significativo avango perante as
convencionais mazelas da interacdo publico-privado no Brasil,
com maior espago para logicas ndo tecnocraticas de gestdo e para
a participagdo das organizagdes e cidadaos locais.

Por conseguinte, ndo se trata de negar que experiéncias como
o PIMC expressem mudancas valorosas no padrdo de
relacionamento Estado-Sociedade, possibilitando uma dindmica
de atencdo as particularidades loco-regionais, de um modo que
raramente seria obtido pelo modelo convencional. Nao obstante, é
também preciso assinalar lacunas, gue permanecem e restringem
um atendimento mais completo aqueles principios de
fortalecimento da cidadania, advogados tanto pelos movimentos
pré-governanga publica, quanto pela abordagem da Gestdo Social.
Esse aspecto assume um relevo especial, considerando que a
experiéncia estudada emerge numa acdo protagonizada por
atores loco-regionais, inserindo demandas na agenda
governamental e participando diretamente da formulagido e da
implementagdo de politicas sem, entretanto, subverter a logica
predominante da agéo estatal.

Ao que parece, velhos trade-offs entre democracia e eficiéncia
e entre politica e administragdo continuam a desafiar a
constituicdo de arranjos de interagdo mais virtuosos. Arranjos

esses nos quais imperativos como expansdo da escala de
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operagdes, melhoria de desempenho gerencial e garantia do uso
transparente dos recursos publicos ndo sejam alcancados em
detrimento de objetivos igualmente importantes, como a efetivagao
do potencial de engajamento da sociedade na ag&o coletiva e a
maior abertura para formas inovadoras de enfrentamento dos

problemas direcionados ao interesse publico.
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! A construgdo de cisternas rurais, no ambito do Programa P1MC, é
operacionalizada por meio de uma divisdo microrregional do territrio
Semiarido. A microrregido escolhida para o estudo localiza-se ao Norte do
estado da Bahia, na fronteira com os estados de Piaul e Pemambuco,
compreende oito municipios e uma populagdo de 498,3 mil habitantes,
conforme estimativa feita para o ano de 2015, pelo IBGE (2016). Como os
demais 1.135 municipios do Semiarido, essa microrregido se caracteriza por
reduzidas médias anuais de precipitagio pluviométrica, presencga de déficits
hidricos e significativo risco de ocorréncia de secas. Nessa microrregido,
mais especificamente no municipio de Sobradinho, foi construida a cisterna
n® 1 do PIMC, no ano de 2000. Segundo o Fdérum ASA Brasil, até
29/05/2016, 585,62 mil cisternas foram construidas em todo o Semiarido,
através do programa (Articulagdo do Semiarido [ASA], 20186).

"Em cada municipio, as Unidades Gestoras Locais desempenham tarefas
especificas: o levantamento e cadastro prévio de familias a serem
atendidas; decidem sobre a alocagéo dos recursos financeiros; selecionam
as residéncias a serem contempladas, conforme os critérios do programa;
auxiliam na contratagdo de servigos e na compra dos insumos necessarios;
participam da sensibilizagdo e capacitagio das familias, para a utilizagao
adeguada dos equipamentos a serem instalados, dentre outras tarefas
(ASA, 2016).



